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De uitdaging  
 
Jarenlang was de landbouwproductie de economische drager van het platteland. Ze was gericht op 
een directe leverantie (van kaas ) aan de stad en een snelle afzet van bederfelijke producten (groente 
en fruit). Als er al sprake was van een discussie over duurzaam landgebruik, dan ging het toch vooral 
over de economische continuïteit van de sector en de leefbaarheid van het platteland. Meer 
produceren met garantieprijzen moest ervoor zorgen dat er een sociaal-economisch perspectief bleef 
voor de blijvers en dat er geen totale leegloop van het platteland zou plaatsvinden. De 
maatschappelijke discussie over de landbouw veranderde toen bleek dat de intensivering1 leidde tot 
een aanzienlijke milieubelasting in de vorm van nitraatuitspoeling, ammoniakemissie en de 
verspreiding van chemische bestrijdingsmiddelen. Met het besef dat de waterwinning, de natuur en 
de (volks)gezondheid – en ook de landbouwsector zelf – grote risico’s liepen, kreeg de 
onduurzaamheid van de landbouwproductie steeds meer aandacht met diverse milieuwetten, 
uitbreidingsbeperkingen en uitkoopregelingen als gevolg. Samen met de recente crises – varkenspest, 
MKZ en BSE – lijkt zich een ontwikkeling voor te doen die veel van de milieuproblemen sneller 
oplost dan was verwacht. Er zijn meer stoppers dan de opkoopregelingen aankunnen.  
De discussie over onduurzame landbouwproductie wordt de laatste jaren ingehaald door een 
geheel nieuwe ontwikkeling in het landelijk gebied. Niet alleen wordt van de landbouwsector 
verwacht dat ze extensiveert en voldoet aan de aangescherpte milieunormen, maar ook dat ze inspeelt 
op de behoefte aan meer ruimte voor wonen, werken, recreëren, natuur- en landschapsbehoud, 
wateropvang en waterwinning. Al deze ruimteclaims maken de concurrentie om de beperkt 
beschikbare grond groter, temeer daar de landbouwsector zelf voor extensivering extra grond nodig 
heeft.  
De toenemende concurrentie om ruimte in het landelijk gebied maakt het niet langer mogelijk 
dat iedere sector voor zich de eigen problemen op lost. Ieder voor zich ontaardt al gauw in een 
straatgevecht waarin de winst van de één verlies voor de ander betekent, zoals natuurareaal ten koste 
van landbouw, landbouwbemesting ten koste van waterwinning, wonen ten koste van natuurareaal 
gaat. Het probleem van duurzaam landgebruik op het platteland is daarmee verbreed tot de vraag: 
hoe is te voorzien in de behoeften van zowel de boer als van de recreant, de bewoner, de 
natuurbeschermer, de waterwinner en de anderen. Of anders gezegd: hoe is een ontwikkeling in gang 
te zetten die is gericht op meervoudig duurzaam landgebruik, waarbij verschillende vormen van 
landgebruik – landbouw, natuur, waterwinning en waterberging – op elkaar zijn afgestemd. 
Dat is geen eenvoudige opgave. Aan de ene kant stelt elke gebruiker zijn eigen 
milieukwaliteitseisen. Zo bestaan in de landbouw minder strenge nitraatnormen voor het grondwater 
dan drinkwaterbereiders en natuurbeschermers acceptabel achten. De complicatie hierbij is dat de 
milieu in een bepaald gebied een collectief goed is. Binnen zekere grenzen heeft iedereen in dit 
                                                 
1 Onder de intensivering van productieprocessen in de landbouw wordt het streven naar een hogere productiviteit 
van de grond bedoeld door mechanisering en automatisering, door beheersing van het (grond)waterpeil, door 
veredeling van gewassen en landbouwhuisdieren, door ruilverkaveling en landinrichting, en door de relatief hoge 
inzet van variabele productiefactoren, zoals kunstmest, krachtvoer en chemische bestrijdingsmiddelen. 
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gebied te maken met milieuverbetering of verslechtering. Milieulasten die de ene landgebruiker 
veroorzaakt, hebben dus al snel gevolgen voor andere gebruikers, nu of in de toekomst, hier of 
elders. Omgekeerd zorgen de verschillende belangen ervoor dat een milieuverbetering niet 
automatisch totstandkomt, doordat de benodigde bijdrage van anderen niet is verzekerd. Dergelijke 
situaties zijn te doorbreken of te voorkomen als verschillende vormen van landgebruik kunnen 
worden gecombineerd. Dat dwingt om te zoeken naar een niveau van de milieukwaliteit die voor alle 
gebruikers acceptabel is. En dat is alleen bereikbaar als hierover collectieve besluiten kunnen worden 
genomen, dat wil zeggen een besluitvormingsprocedure wordt gehanteerd waarin aan de belangen 
van alle gebruikers in onderlinge samenhang recht wordt gedaan. 
 
 
De behoefte aan een nieuwe aanpak  
 
Plannen maken voor het buitengebied gebeurt al heel lang. Voorbeelden hiervan zijn streek- en 
bestemmingsplannen en landinrichtingscommissies. Ze worden uiteindelijk allemaal gecontroleerd in 
democratische raden (gemeenteraad, provinciale staten, parlement). Dergelijke planprocessen zijn 
echter vooralsnog onvoldoende toegerust om daadwerkelijk in een vroeg stadium gezamenlijk te 
zoeken naar kansen voor meervoudig duurzaam landgebruik. De meest gehoorde klachten zijn dat (i) 
betrokkenen door goedbedoelende bestuurders en beleidsmakers met afgeronde plannen voor 
landgebruik voor het blok worden gezet;  betrokkenen mogen niet meedenken en mee-ontwerpen, en 
(ii) de resultaten onbevredigend zijn omdat ze onvoldoende rekening houden met de wensen van de 
betrokkenen of  onvoldoende het streven naar duurzaam landgebruik weten te bewerkstelligen. De 
procedures roepen daardoor juist vaak negatieve reacties op onder de betrokkenen, met als 
resultaat dat veel energie van (delen van) de bevolking wordt gestoken in de bestrijding van de 
planvorming. 
Alle reden om de ontwikkeling van nieuwe landgebruikplannen anders te gaan aanpakken. 
De belangrijkste eis hierbij is dat alle betrokkenen zo vroeg mogelijk in de planvorming worden 
betrokken om zo in beginsel belangenconflicten in een (te) laat stadium van de planvorming te 
voorkomen. In zo’n nieuwe aanpak is het nodig dat de betrokken partijen van meet af aan met 
elkaar in gesprek zijn over wie wat wil in het betreffende gebied. In het streven naar 
duurzaamheid betekent dat de inventarisering van (1) de behoeften van vandaag in een gebied, (2) 
de mogelijke relatie met elders gevoelde behoeften, (3) de behoefte aan hulpbronnen in het gebied 
voor morgen en (4) de relatie met hulpbronnen elders voor morgen. Om dit debat een kans van 
slagen te geven, is het nodig dat het wordt gevoed met informatie over de kansen om de behoeften 
van vandaag en morgen te bevredigen (Pezzey, 1992; De Graaf et al., 1999). Tot slot moet het debat 
ook kundig worden gecoördineerd om ervoor te zorgen dat ook zwakke partijen aan tafel zitten zodat 
hun belangen niet onder tafel verdwijnen. 
Zo’n debat over de doelen van het landgebruik roept weer nieuwe vragen op:  
? Wie moet wanneer in het debat worden betrokken? 
? Wanneer wordt welke informatie in het debat gebracht? 
? Hoe wordt omgegaan met het niet bereiken van ieders doelstellingen? 
? Welke status hebben de besluiten? 
Het vervolg van dit hoofdstuk verschaft een handreiking voor het beantwoorden van deze 
vragen. Het presenteert de ‘KDO-aanpak’,  dat staat voor Kansen voor Duurzame Ontwikkeling. 
Deze aanpak is in het kader van het programma Duurzame Technologie Ontwikkeling (De Kuijer et 
al., 1997) en Meervoudig Duurzaam Landgebruik (De Kuijer en De Graaf, 2000) ontwikkeld en 
toegepast. In het tweede deel van het hoofdstuk wordt met een voorbeeld geïllustreerd hoe deze 
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KDO-aanpak in de praktijk werkt. Niet alles van de praktijktoepassing kan in het bestek van dit 
hoofdstuk aan de orde komen. Zo wordt niet ingegaan op de fasen die volgen op de verkenning 
van kansen voor duurzame ontwikkeling. Het hoofdstuk wordt afgesloten met een korte discussie 
van de sterke en zwakke punten van de aanpak. 
 
 
Aanpak van de zoektocht naar meervoudig duurzaam landgebruik  
 
Hoe kunnen we ervoor zorgen dat bij een gebiedsontwikkeling het debat over de mogelijkheden voor 
duurzaam milieugebruik en duurzame ontwikkeling plaatsvindt? Voor het beantwoorden van deze 
vraag moeten we eerst even stilstaan bij de gangbare aanpak in de gebiedsontwikkeling om 
vervolgens het streven naar duurzaam landgebruik daarin een plaats te geven.  
In Nederlandse procedures voor het sturen van ontwikkelingen op het nationale, regionale of 
lokale schaalniveau onderscheidt men veelal de volgende fasen: een initiatief tot aanpak, specificatie 
van het beoogde doel, de operationalisatiefase waarin doelen worden vertaald in strategieën, 
ontwerpen, plannen en maatregelen, en de implementatie van dat alles (naar Glasbergen, 1995). 
Daaraan kunnen monitoring en evaluatie worden toegevoegd om bijsturing mogelijk te maken. 
Plaatsen we in deze aanpak de behoefte om daadwerkelijk te komen tot een duurzaam milieugebruik, 
dan zijn er twee belangrijke stappen die expliciet in het proces moeten worden opgenomen of in 
ieder geval extra aandacht vragen. De eerste stap is te zorgen voor een zo breed mogelijk gedragen 
initiatief tot gebiedsontwikkeling om zo een zinvol debat tussen de betrokkenen mogelijk te maken. 
De tweede stap is de inbreng van informatie over ontwikkelingskansen voor duurzaamheid om te 
komen tot een zo breed mogelijk gedragen ontwikkelingsstrategie. Deze stappen zijn cruciaal, omdat 
ze de input vormen voor de keuze van ontwikkelingsstrategieën, de planvorming en uiteindelijk ook 
de praktische uitvoeringsprojecten. Om het belang van de stappen te benadrukken, is in de KDO-
aanpak de gangbare aanpak vertaald in een proces met zeven ronden (zie figuur 4.1: de KDO-
aanpak) met een aparte plaats voor de verbreding van het initiatief en de verkenning van 
ontwikkelingskansen (ronden 2 en 3 in figuur 4.1). Deze ronden zijn essentieel voor succes en 
worden daarom hieronder verder uitgewerkt. 
 
Figuur 4.1: De KDO-aanpak met zeven spelronden voor gebiedsontwikkeling (naar De Kuijer en De 
Graaf 2000). 
 
Ronde twee: de verbreding van het initiatief 
In het streven naar duurzaamheid hebben we te maken met veel partijen. Elke partij legt een 
claim op de schaarse grond, energie en grondstofvoorraden, waarbij ieder voor zich een groot 
belang heeft om de voor hem gewenste ruimtelijke kwaliteit te realiseren. Maar door de beperkte 
beschikbaarheid – en dat geldt met name voor sterk verstedelijkte gebieden – komen die 
belangen elkaar voordurend tegen, waardoor de vraag om landgebruik te intensiveren, te 
combineren en te transformeren steeds sterker wordt (VROM, 2001). Tel daarbij op dat ook op 
lokaal niveau een positieve bijdrage aan mondiale vraagstukken wordt gevraagd, zoals een 
vermindering van CO2 –uitstoot, een zuiniger gebruik van grondstoffen en behoud van 
biodiversiteit, dan kan het niet anders dan dat een lokaal of regionaal initiatief voor duurzame 
ontwikkeling de betrokkenheid van veel partijen vereist. Een initiatief dat bijvoorbeeld 
voortkomt uit zorg voor natuur of milieu, kan niet beperkt blijven tot een groep enthousiaste 
natuurbeschermers. Als het bedrijfsleven, de bewoners of de recreanten hierin niet worden 
gekend, is het risico van een ‘boemerangeffect’ groot. Prachtige uitvoeringsplannen moeten dan 
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op het laatste moment door grote weerstand van andere partijen alsnog worden afgeblazen, sterk 
afgezwakt of uitgesteld voor zover die weerstanden niet snel kunnen worden weggemasseerd. 
Met zo’n aanpak is niemand gediend.  
Een breed gedragen en gezamenlijke aanpak is echter niet zonder problemen. Hoe krijg je 
partijen zover om mee te doen? Hoe kan de scepsis worden weggenomen die zegt dat ‘het toch 
nooit wat wordt’, dat ‘het niet kan’ of dat ‘anderen niet willen’? Het is cruciaal dat in de 
initiatiefronde (ronde 2) veel energie wordt gestoken in het aftasten en op een rij zetten van 
ieders wensen (KDO Advies, 2001). Ook is het van belang duidelijk te maken dat eerst 
gezamenlijk wordt nagegaan in hoeverre aan ieders doelen, zoals behoud van natuur, verwerven 
van inkomen en mogelijkheden voor wonen en recreatie, tegemoet kan worden gekomen, en dat 
het dus niet de bedoeling is om het debat te beginnen met de ruimteclaims die de verschillende 
partijen ongetwijfeld zullen hebben. Haken partijen toch af, dan is het zaak zo goed mogelijk met 
hun wensen rekening te blijven houden, zodat de mogelijkheid voor hen blijft bestaan om later 
alsnog mee te doen. Dit zijn spelregels waarop een onafhankelijke partij – de regisseur van het 
proces – moet toezien en waaraan partijen zich committeren wanneer ze deelnemen aan het 
debat. 
 
Ronde drie: de verkenning van ontwikkelingskansen 
De bereidheid om uiteindelijk gezamenlijk een weg in te slaan die leidt tot een duurzaam 
landgebruik, staat en valt met het vertrouwen dat aan ieders wensen in redelijke mate tegemoet 
kan worden gekomen. Dat omvat, zoals gezegd, ook de wensen van partijen die niet aan tafel 
zitten. Men zal daarom – voordat wordt besloten om gezamenlijke plannen te gaan uitvoeren – 
graag een antwoord willen hebben op de vraag of (1) de gewenste goederen en diensten, zoals 
voedsel, natuur en recreatiemogelijkheden, zijn voort te brengen en de daarvoor noodzakelijke 
natuur- en milieukwaliteit is te realiseren, (2) de technieken zijn te vinden die nodig zijn om die 
natuur- en milieukwaliteit te handhaven, en (3) er werkelijk een blijvend sociaal-economisch 
perspectief is voor alle betrokkenen. Er is dus alle reden om in een vroeg stadium van een 
gebiedsontwikkeling de partijen te voorzien van informatie over ontwikkelingskansen om zo te 
komen tot een gezamenlijke aanpak. 
De regisseur heeft in deze ronde de taak maatwerk te leveren. De vraag is hoe dat het beste 
vorm kan worden gegeven. Kan de regisseur daarbij bijvoorbeeld gebruikmaken van publicaties 
gewijd aan de toestand van natuur en milieu (Weinreich en Musters, 1989; RIVM et al., 2002)? 
Toegegeven, dergelijke informatie is in staat het bewustzijn op te roepen dat er ‘iets moet gebeuren’ 
(Ester en Mandemaker, 1993), en is daarmee functioneel in de opstartfase van een initiatief. Maar 
dergelijke publicaties zijn niet geschikt voor een verkenning, omdat zij veelal geen nieuwe wegen 
aangeven om tot verandering te komen (Underwood, 1995; Risser, 1996). Voorzien voorspellingen 
dan misschien in de behoefte aan inzicht in de kansen voor duurzame ontwikkelingen? Feitelijke 
toepassingen van voorspellingsmethoden laten zien dat ook deze vorm van informatievoorziening 
slechts gericht is op bewustwording, omdat de voorspellingen veelal gebaseerd zijn op de 
extrapolatie van ontwikkelingen uit het verleden (bijvoorbeeld Meadows et al., 1972; Van der Meij 
et al., 1995; Rotmans en De Vries, 1997). In dergelijke voorspellingsmethoden is het lastig om 
rekening te houden met nieuwe kansen die in de toekomst kunnen ontstaan, bijvoorbeeld doordat 
nieuwe technieken worden ontwikkeld die een aanzienlijke kwaliteitsverbetering in het milieu 
totstandbrengen (Schoonenboom, 1995; Anonymous, 1997). Voor het vinden van nieuwe kansen 
voor duurzaam landgebruik is de techniek van het verkennen van de gewenste toekomst veel 
geschikter. Deze techniek probeert een toekomst te schetsen op grond van gewenste waarden, en 
onderzoekt vervolgens de mogelijkheden om ontwikkelingen in die richting te sturen. 
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Daaropvolgend wordt een strategie ontworpen om deze mogelijkheden te benutten (WRR, 1983; 
Schoonenboom, 1995). Deze strategie legt de nadruk op het vinden van de noodzakelijke 
veranderingen in bijvoorbeeld techniek, landgebruik, regelgeving en financiële instrumenten die 
nodig zijn om bepaalde doelen te bereiken. Deze aanpak staat dus lijnrecht tegenover de voorspelling 
waarin het halen van doelen is gebaseerd op verwachte ontwikkelingen en varianten daarop. In de 
KDO-aanpak voor duurzaam landgebruik wordt  de techniek van de toekomstverkenning gebruikt 
om het debat te voeden (zie ook De Graaf et al., 2001). 
Hoe gaat zo’n verkenning in zijn werk? Het gaat daarbij niet om een taak die de regisseur 
in zijn eentje kan uitvoeren en – in het licht van de gezamenlijke aanpak – ook niet alleen mag 
uitvoeren. Zijn eerste taak is ervoor te zorgen dat de betrokken partijen worden benaderd met het 
verzoek om aan tafel te komen voor een gezamenlijke verkenning. De hoofdtaak van de regisseur 
is ervoor te zorgen dat de deelnemende partijen aan tafel, in het vervolg  ‘de tafel’ genoemd, een 
aantal cruciale keuzen maken (zie de stappen 1, 2, 3, en 4 in figuur 4.2). Ze hebben betrekking 
op: 
? Het begrenzen van het gebied  in de ruimte en het vastleggen van de tijdshorizon waarin 
veranderingen plaats moeten vinden. 
? Ontwikkelingsdoelen: welk pakket van gezamenlijke wensen ligt op tafel, inclusief de 
wensen van betrokkenen die niet aan tafel zitten? 
? De gewenste gebruiksruimte: waar in het gebied en wanneer moet er ruimte zijn om aan de 
wensen tegemoet te kunnen komen?  
? Gewenste opbrengsten van het gemeenschappelijk gebruik: hoeveel zou het gebied moeten 
opleveren aan bijvoorbeeld natuur en inkomen?  
Deze belangrijke keuzen met vergaande gevolgen voor alle partijen worden hieronder verder 
behandeld. Maar vooraf moeten we opnieuw benadrukken dat ze zo breed mogelijk gedragen 
dienen te worden. Dat stelt op zijn beurt voorwaarden aan de samenstelling van het gezelschap 
dat aan tafel zit. Om het risico van afwenteling te minimaliseren zullen er partijen moeten zijn die 
niet alleen de huidige belangen van het gebied zelf inbrengen, maar ook partijen die staan voor de 
relatie met gebieden elders (denk aan nationale en provinciale overheden), en voor de wensen 
voor de toekomst (denk aan milieubeschermingsorganisaties). 
 
De verkenning in stappen  
De hierboven genoemde keuzen in de verkenning worden door de regisseur gefaciliteerd. De 
regisseur neemt daarbij de in figuur 4.2 gepresenteerde stappen.  
 
Figuur 4.2: Stappenplan voor de verkenning van wensen en mogelijkheden voor meervoudig 
duurzaam landgebruik. 
 
Stap 1: gebiedsgrenzen en tijdshorizon 
Wanneer duidelijk is dat een breed samengestelde groep van betrokkenen op zoek gaat naar kansen 
voor gebiedsontwikkeling en duurzaam landgebruik, dan is de eerste stap in de verstrekking van de 
benodigde informatie een globale beschrijving van het gebied en van de belangrijkste knelpunten. De 
regisseur geeft hier een voorzet. Deze informatie is input voor de tafel, en heeft tot doel om helder te 
krijgen (i) wat de ruimtelijke omvang van het gebied is waar naar duurzaamheid wordt gestreefd, (ii) 
wat de tijdshorizon voor de ontwikkelingen en de gewenste verandering is (tien, vijftien of twintig 
jaar), en (iii) wat het gewenste detailniveau is bij de verdere aanpak van de gebiedsbeschrijving en de 
ontwikkelingskansen. Moet er bijvoorbeeld informatie worden geleverd over percelen, bedrijven en 
groepen van bedrijven en ecologische informatie over specifieke planten, natuurdoeltypen of over 
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bijzonder natuurwaarden in het algemeen? Het kiezen van grenzen door de tafel is nodig om vast te 
stellen waar het streven naar duurzaamheid binnen het gebied (interne duurzaamheid) overgaat in 
positieve of negatieve effecten op sociaal-economische en milieubelangen elders en later. Gaat het 
bijvoorbeeld om gebruik van interne milieuvoorraden, zoals grondwater, of om gebruik van 
oppervlaktewater van elders? Bovendien kan zo ook duidelijk worden gemaakt welke partijen van 
binnenuit bij de ontwikkeling betrokken kunnen zijn, bijvoorbeeld de waterwinner ter plaatse, en 
welke partijen externe belangen vertegenwoordigen, bijvoorbeeld de nationale of provinciale 
overheid, die vermindering van fossiel energiegebruik als belang inbrengt. 
 
Stap 2: ontwikkelingsdoelen 
Is eenmaal een besluit genomen over de gebiedsgrenzen en  de termijn waarbinnen de knelpunten 
moeten worden weggenomen, dan worden de ‘wie-wat-waar-wanneer-vragen’ aangepakt. Dit wil 
zeggen dat de regisseur een lijst van de betrokkenen maakt. Dat kunnen ook partijen zijn die nog niet 
aan tafel zitten. Aan hen wordt gevraagd wat hun wensen en eisen zijn. Zonodig worden aanvullende 
documenten geraadpleegd, zoals streekplannen en beleidsnota’s van betrokken instanties en 
organisaties. In de praktijk zullen in de discussie over wensen ook de benodigde middelen en 
instrumenten naar voren worden gebracht. Zoals eerder aangegeven (bij de verbreding van het 
initiatief), is het zaak om op een rij te zetten wat de betrokken partijen waardevol vinden met het oog 
op vandaag, hier, elders en voor de toekomst. Wordt er bijvoorbeeld belang gehecht aan 
voedselproductie, recreatiemogelijkheden en de watervoorraden? Dat wil zeggen dat het ‘wat’ 
(welke producten, diensten en waarden) voorop wordt gezet en de vragen naar het ‘waar’, ‘wanneer’, 
‘hoeveel’ en ‘hoe’ worden geparkeerd totdat de mogelijkheden om verschillende producten te 
leveren in kaart zijn gebracht. In het ideale geval zijn alle geïnterviewden en instanties 
vertegenwoordigd als beslissingen over de verdere verkenning worden genomen. Het minste is wel 
dat de tafel met hun wensen rekening houdt door ze op te nemen in het doelenpakket dan wel 
duidelijk motiveert waarom dat niet wordt gedaan. De rol van de regisseur is om daarop toe te zien. 
Bij de verdere beschrijving van het gebied is het uitgangspunt dat het beschouwd wordt als 
één systeem, waarin sociaal-economische en ecologische wensen en knelpunten sterk zijn verweven 
(De Graaf et al., 1999). Natuur en milieu wordt dus niet los gezien van menselijke activiteiten. Het 
doel daarvan is de afwenteling tussen sociale, economische en ecologische vraagstukken te 
voorkomen. Het ‘wat’ en de gebiedsbeschrijving zijn beide input voor het besluit welke typen 
goederen en diensten (inclusief het behoud van waarden) in de verdere verkenning worden 
meegenomen.  
 
Stap 3: de gewenste gebruiksruimte 
De beslissing over het gezamenlijke pakket van voort te brengen goederen en diensten en de 
gebiedsinformatie vormen de input voor het zichtbaar maken van de huidige gebruiksruimte, en 
vooral ook van de potentiële gebruiksruimte in de toekomst. Nieuwe kansen zichtbaar maken, is hier 
de uitdaging. Dat begint met de veronderstelling dat alle knelpunten voor een duurzaam landgebruik 
zijn opgelost. Dat grondwater bijvoorbeeld niet langer wordt verontreinigd, dat er technieken zijn om 
ook bij hoge grondwaterstanden te boeren, dat stallen geen ammoniak meer emitteren, dat 
landeigenaren geen bezwaar hebben tegen recreatief medegebruik, etc. 
Let wel: in de KDO-aanpak is de gebruiksruimte niet een input die los van de wensen wordt 
bepaald. De beschrijving van de beschikbare ruimte is mede gebaseerd op het pakket van gewenste 
goederen en diensten, en daarmee een output van de gebiedsanalyse. Een voorbeeld kan dit 
illustreren. De tafel wil zowel waterwinning als een efficiënte landbouw in het gebied realiseren. De 
gebruiksruimte voor drinkwaterwinning wordt nu beperkt door het gebruik van grondwater als ‘sink’ 
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voor overtollige mest (nitraatbelasting), met als bijeffect dat voorraden van energie en grondstoffen 
onnodig worden verkleind (verlies van stikstofmeststof). Veronderstellen we een economisch 
rendabele landbouw die veel efficiënter met meststoffen omgaat, dan vermindert de nitraatbelasting 
van het grondwater waardoor er meer ruimte ontstaat voor waterwinning. Dat daarmee de facto de 
ruimte voor het gebruik van grondwater als ‘sink’ wordt verkleind, is niet relevant. Er mag immers 
worden verwacht dat de landbouwsector aan tafel de ‘sink’ niet langer beschouwt als een onderdeel 
van het gewenste pakket aan goederen en diensten. Omdat niet alleen fysieke, maar ook sociaal-
economische knelpunten worden meegenomen en nieuwe sociaal-economische kansen worden 
geschetst, spreken we van de ecologisch-economisch-sociale gebruiksruimte. De uitkomst van deze 
analyse bestaat - daar waar mogelijk- uit kaarten waarop staat aangegeven waar in beginsel kansen 
voor bijvoorbeeld landbouwproductie-ontwikkeling, behoud van natuurwaarden en recreatieve 
mogelijkheden liggen. Dat zijn de kansenkaarten met daaraan gekoppeld een lijst van voorwaarden 
en benodigdheden om werkelijk van die kansen gebruik te kunnen maken. Dat zijn bijvoorbeeld de 
benodigde (nieuwe) technieken, betalingsarrangementen, bedrijfsaanpassingen en gebruiksafspraken.    
Is de potentiële gebruiksruimte geschetst, dan kan informatie worden verzameld over het 
‘waar’. Dat wil zeggen: waar willen de betrokkenen bijvoorbeeld welke vorm van recreatie 
realiseren, waar natuur en waar welke landbouwactiviteiten? Deze informatie wordt vervolgens 
gebruikt om, samen met de tafel, af te tasten welke gebruiksruimte waar voor een ieder gewenst is. 
Recreatief medegebruik is vrijwel overal mogelijk als iedereen meewerkt, maar de vraag is of we dat 
ook overal willen. Inkomen uit voedselproducten kan vrijwel altijd, maar daarvoor geldt eveneens de 
vraag of we dat op elke plaats willen. Kan op sommige plaatsen (een deel van) het inkomen 
misschien ook uit natuurproductie of uit recreatieve mogelijkheden komen? De confrontatie tussen 
wat idealiter kan en wat de tafel wil, moet leiden tot een uitspraak over de gewenste gebruiksruimte 
voor ieders belangen in de vorm van zogenaamde wensenkaarten. Deze laten zien waar in het gebied 
behoefte is aan zowel landbouw, natuur als waterwinning, of waar behoefte is aan landbouw en 
recreatief medegebruik. Gecombineerd met de kansenkaarten en de lijst van voorwaarden laten ze 
zien waar welke milieukwaliteitsverbetering nodig is. De partijen zouden hier al kunnen besluiten 
om over te gaan tot het gezamenlijk realiseren van de gewenste milieukwaliteit zonder precies te 
weten wat dat feitelijk aan goederen en diensten zou gaan opleveren. Dat betekent bijvoorbeeld dat 
gezamenlijk nieuwe technieken worden ontwikkeld of dat de bedrijfsvoering (met name wat betreft 
bemesting) op de realisering van de gecombineerde gebruikswensen wordt afgestemd. De 
verkenning wint uiteraard aan kracht als ook zichtbaar kan worden gemaakt wat de potentiële 
opbrengsten van de gewenste gebruiksruimte zijn. Levert dat een positief beeld op, dan mag worden 
verwacht dat partijen met meer inzet de gewenste voorwaarden realiseren.  
 
Stap 4: gewenste opbrengsten 
De volgende stap is daarom de gewenste opbrengsten in beeld te brengen en dat als basis te 
nemen voor de verdere strategieontwikkeling. De de potentiële opbrengsten  worden vervolgens 
geconfronteerd met de kwantitatieve doelstellingen (het ‘hoeveel’), bijvoorbeeld in termen van het 
aantal hectaren natuur van een bepaald doeltype, het aantal hectaren voor recreatief medegebruik, het 
aantal kilometer paden, de hoeveelheid gebruikte energie, de kubieke meters water voor 
voorraadvorming, etc. Door in deze fase verschillende varianten van het landgebruik door te rekenen, 
kan worden gezocht naar het meest aantrekkelijke ontwikkelingsperspectief voor het gebied. 
Voor het formuleren van de uitvoeringsstrategie om vanaf vandaag naar het gewenste 
toekomstbeeld toe te groeien, kan het nodig zijn om stap drie en vier (figuur 4.2) een paar keer te 
herhalen, waarbij minder verreikende veronderstellingen over het opheffen van knelpunten worden 
gedaan. Als de waterwinning bijvoorbeeld met de vervanging van bemest grasland door bos kan 
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worden veiliggesteld, is dat misschien ook mogelijk door op die plaats landbouwactiviteiten te 
handhaven, maar deze wel aan te passen. Ontstaat onder deze minder radicale veronderstellingen nog 
een acceptabel beeld, dan kan een nieuwe verzameling – nóg minder ingrijpende – 
veronderstellingen worden aangenomen en onderzocht, enzovoort. Zo ontstaat een 
ontwikkelingsspectrum van combinaties van noodzakelijke maatregelen en mogelijke opbrengsten. 
Het zal duidelijk zijn dat deze verkenningsronde aanzienlijke investeringen van de 
betrokken partijen (de beslissers, de regisseur of procesmanager en het ondersteunende 
informatieteam) vergt. Het onderschatten van de benodigde energie en van de middelen om een 
dergelijke verkenning uit te voeren, is hier de belangrijkste faalfactor. Onvoldoende inzet zou in 
het vervolgtraject tot grote vertragingen kunnen leiden. Een succesvolle verkenning daarentegen 
kan juist leiden tot tijd- en geldwinst in het realisatietraject. ‘Commitment’ in een vroeg stadium 
over toekomstbeeld en strategie vergroot de kans dat de plannen voor landgebruik met succes en 
snel kunnen worden uitgevoerd. Daartoe wordt in de aanpak aangestuurd op een gezamenlijke 
intentieverklaring van de tafel om de ontwikkelde visie in te brengen bij de eigen achterban en zich 
in te spannen om daar de visie te bekrachtigen. Gemeenten kunnen dat doen in een 
bestemmingsplan, provincies in een streekplan en reconstructiecommissies in een 
reconstructieplan. 
 
 
Duurzaam landgebruik in Winterswijk als voorbeeld  
 
Bovenstaande aanpak hebben we voor een drietal regionale ontwikkelingen achter het bureau 
gesimuleerd en vervolgens in een aantal praktijksituaties toegepast (Van der Meij et al., 1997; De 
Graaf en Musters, 1997, De Graaf et al., 1999). Recentelijk is deze aanpak gebruikt voor het 
maken van een concept-gebiedsplan voor Winterswijk (Dienst Landelijk Gebied, 2001) en voor 
een visie betreffende de IJsselzone (Ontwerpteam IJsselzone, 2001). Het voorbeeld dat we hier 
presenteren, betreft het project duurzaam landgebruik in de gemeente Winterswijk en is 
toegespitst op de eerst drie ronden van de KDO-aanpak. De verkenning van meervoudig 
duurzaam landgebruik had hier tot doel om voorbeeldprojecten op lokatie te starten die zijn 
gericht op het ontwikkelen en toepassen van nieuwe technieken voor een duurzaam gebruik van 
het buitengebied.  
 
Ronde 2: verbreding van het initiatief  
Winterswijk heeft een waardevol buitengebied. De landbouw heeft gedurende vele eeuwen een 
belangrijk stempel op het landschap gedrukt en er is een grote verscheidenheid aan natuurlijke en 
cultuurelementen ontstaan. Het gebied is zeer aantrekkelijk voor recreatie. Door het Rijk en de 
Provincie is het benoemd tot een Waardevol CultuurLandschap (WCL), waarin een geïntegreerde, 
duurzame, streekeigen ontwikkeling van landbouw, bosbouw, natuur, landschap, cultuurhistorie, 
recreatie en toerisme wordt nagestreefd. 
Die ontwikkeling stuit echter op een aantal knelpunten. Naar verwachting zal de landbouw 
bij een autonome economische ontwikkeling alleen kunnen voortbestaan door schaalvergroting. 
Daarmee  dreigt  de verwijdering van landschapselementen  en vormt zo een ernstige bedreiging 
voor het behoud van de landschappelijke kwaliteit van het gebied. Voorts zal de schaalvergroting 
de werkgelegenheid in de landbouw doen afnemen. Tegelijkertijd worden voor andere activiteiten 
op het platteland grotere oppervlakten geclaimd dan hiervoor nu in gebruik zijn, zoals voor 
natuurbeheer, waterwinning en recreatie. Bovendien zijn de milieuproblemen in het gebied rond 
Winterswijk aanzienlijk. Verzuring, vermesting en verdroging eisen hun tol. Dat uit zich in verlies 
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van natuurwaarden en problemen met de waterwinning. Het voorgenomen milieubeleid van eind 
jaren negentig voor de periode tot 2010 brengt daar onvoldoende verandering in als er geen extra 
impulsen voor verbetering worden gegeven. Verder vergt de omvangrijke intensieve veehouderij 
forse hoeveelheden energie en op indirecte wijze veel grond voor veevoer van buiten het gebied. Er 
is dus alle reden om te zoeken naar nieuwe en duurzame vormen van landgebruik in deze streek. In 
de aanloopfase heeft een groot aantal betrokken partijen zich bereid verklaard om gezamenlijk de 
mogelijkheden van duurzaam landgebruik te verkennen. Aan tafel zaten onder meer boeren, 
natuurbeschermers, vertegenwoordigers van de agroindustrie en het waterbedrijf, de lokale en 
provinciale overheid en onderzoeksinstellingen. Zij vormden een stuurgroep die richting gaf aan 
het verkenningsproces.  
 
Ronde 3: de verkenning 
Stap1: gebiedsgrenzen en de tijdshorizon 
Het buitengebied van de gemeente Winterswijk en delen van vier aangrenzende dorpen werd als 
begrenzing voor de verkenning aangehouden. De tijdshorizon werd gelegd bij 2020.  
 
Stap 2: ontwikkelingsdoelen  
Voor de keuze van de ontwikkelingsdoelen werden de wensen geïnventariseerd van de 
‘stakeholders’ die bij de ontwikkelingen in het gebied betrokken wilden zijn. Uit de lijst van 
wensen kwam naar voren dat een duurzame ontwikkeling betekent: behoud van grondgebonden 
werkgelegenheid, meer inkomen, een hogere water- en energieproductie, minder energiegebruik 
en een geringere milieudruk, meer recreatiemogelijkheden, meer natuur, en behoud van cultuur 
en landschap. 
 
Stap 3: de gewenste gebruiksruimte voor landbouw, natuur, waterwinning, recreatie en 
landschap 
De wensen zijn vervolgens vertaald en geordend naar dertien producten en diensten die het gebied 
zou moeten kunnen leveren. Het betreft natuurwaarden, recreatiegelegenheid, landbouwproducten, 
water, energie en natuur- en cultuurhistorische waarden. Daarna is op een rij gezet aan welke 
sociale, economische en milieuhygiënische kwaliteiten het gebied zou moeten voldoen om 
dergelijke producten en diensten voort te brengen. Daarbij ging het dus niet alleen om de 
milieukwaliteit (niet teveel nitraat in het grondwater, geen stank), maar ook om bijvoorbeeld de 
aanwezigheid van afzetmarkten voor landbouwproducten of de bereidheid van eigenaren en 
beheerders van landgoederen tot het verlenen van toegang voor recreatie. Door deze 
kwaliteitseisen voor de toekomst te confronteren met de huidige kwaliteit van het gebied, 
ontstond een beeld waarin maar beperkt ruimte is voor de gewenste natuur, recreatie, 
waterkwaliteit, etc. Het bevestigde nog eens de knelpunten waarmee het proces is begonnen. Het 
wegnemen van de nitraatbelasting, het beperkt openstellen van landgoederen voor recreanten, en 
de veronderstelling dat nieuwe technieken voor energie- en waterwinning beschikbaar komen, 
gaf een beeld van het gebied waarin de gebruiksmogelijkheden voor de verschillende functies 
aanmerkelijk groter zijn. Anders gezegd: als het zou lukken om de milieukwaliteit te verbeteren 
en nieuwe energiegebruik- en waterwintechnieken te ontwikkelen, zou dat de 
gebruiksmogelijkheden aanmerkelijk vergroten. Dit beeld was voor de tafel aantrekkelijk genoeg 
om vervolgens na te gaan wat de opbrengsten hiervan zouden zijn in de vorm van de resulterende 
natuur, het inkomen, de werkgelegenheid, en het landschap. 
 
Stap 4: gewenste opbrengsten  
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Om zicht te geven op de mogelijke opbrengsten zijn twee toekomstbeelden geschetst en vervolgens 
vergeleken met de huidige situatie en met een autonome ontwikkeling waarin geen extra 
maatregelen worden genomen om de knelpunten op te lossen. Het eerste beeld is voorzichtig en 
behoudend: natuur en landbouw met waterwinning. Hierin blijft het huidig grondgebruik zoveel 
mogelijk gehandhaafd, maar vervult het wel meer functies: gras blijft gras, maar het grasgebruik is 
gericht op vervullen van meer functies. Dit heeft tot gevolg dat er meer open natuur komt door de 
uitbreiding van het areaal schraal grasland. Het tweede toekomstbeeld is radicaler: recreatie en 
landbouw met waterwinning. Daarin wordt het grondgebruik meer afgestemd op de versterking van 
het landschappelijke karakter van het gebied. Dit heeft tot gevolg dat een landschap wordt voorzien 
met grote, aaneengesloten stukken afwisselende akkerbouw, alsook een duidelijk herkenbaar 
patroon van beken. 
 Beide toekomstbeelden leveren vergeleken met de huidige toestand ongeveer dezelfde 
veranderingen op in termen van productievolume, netto toegevoegde waarde en werkgelegenheid . 
In beide gevallen levert dat meer werkgelegenheid op dan de autonome ontwikkeling (figuur 4.3). 
De werkgelegenheid verschuift van de grondgebonden productie van goederen naar de diensten. De 
netto toegevoegde waarde is in beide scenario’s groter dan bij de autonome ontwikkeling. In beide 
gevallen liggen er uitdagingen om meer waarde toe te voegen aan de geleverde producten, 
bijvoorbeeld door verdere verwerking in streekeigen producten (kaas, ijs, walnotenolie). Dat is 
noodzakelijk om het economische perspectief te vergroten. Dat de verschillen tussen de twee 
toekomstbeelden zo gering zijn is opmerkelijk, aangezien het tweede toekomstbeeld een 
omvangrijke herschikking van het landgebruik veronderstelt. Maar het is ook geruststellend: 
kennelijk zijn de resultaten tamelijk robuust, in de zin dat ze ongevoelig zijn voor de omvang en de 
lokatie van de nieuwe vormen van multifunctionele landgebruik. 
 
Figuur 4.3: Verschuivingen in de werkgelegenheid en netto toegevoegde waarde bij 
gelijkblijvende veevoerimporten. De huidige situatie (1), de autonome ontwikkeling (2) en twee 
scenario’s voor 2020 (3 en 4). 
 
Toch zijn er enkele belangrijke verschillen tussen de twee scenario’s (figuur 4.4). Het eerste 
scenario, dat uitgaat van het huidig landgebruik, heeft de potentie meer bijzondere natuurwaarden 
en meer recreatiemogelijkheden te produceren dan het tweede. Het tweede scenario produceert 
meer hout dan het eerste. De verkenning laat hier dus zien dat multifunctioneel landgebruik dat 
inspeelt op de gewenste milieukwaliteit rond Winterswijk, betere perspectieven biedt dan de 
autonome ontwikkeling, of dat nu wel of niet gepaard gaat met herschikking van het grondgebruik.  
 
Figuur 4.4: Opbrengsten in de scenario’s voor 2020 (3 en 4) voor multifunctioneel landgebruik 
vergeleken met de huidige productie (1) en de opbrengsten bij een autonome ontwikkeling (2). 
 
Dit resultaat was reden om ook de volgende stap te doen: de start van 
praktijkontwikkelingsprojecten op lokatie (De Kuijer en Van Wingerden, 1998). Het gaat onder 
meer om ontwikkelingsprojecten van multifunctioneel grasland, akkerland, beplanting en 
natuurterreinen, luchtzuivering en energiewinning in stallen, veevoer uit organische reststoffen en 
meststoffen uit organische reststoffen. De belangrijkste uitdaging daarbij is de benodigde 
technieken voor meervoudig duurzaam landgebruik te ontwikkelen en de kennis over nieuwe 
bedrijfsvoeringen uit te breiden om zo het economisch perspectief van een dergelijk landgebruik te 
vergroten. 
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Sterke en zwakke punten in de aanpak 
 
De voorgestelde aanpak heeft sterke en zwakke punten. Een minpunt is dat geen informatie wordt 
gegenereerd over onderwerpen die geen rol spelen op de politieke agenda van het moment. De 
procedure gaat ook niet in op de vraag hoe moet worden omgegaan met partijen die hun macht 
gebruiken om de participatie van hun tegenstanders te (ver)hinderen. De informatievoorziening als 
zodanig is niet ontworpen om dit soort vraagstukken op te lossen, hoewel het wel aan partijen de 
mogelijkheid biedt om onderwerpen aan te wijzen die niet in de besluitvorming aan de orde zijn 
geweest. Daarbij is een sturende rol weggelegd voor de regisseur van het proces, die op basis van de 
verzamelde gebiedsinformatie en de interviews andere partijen en belangen voor het voetlicht kan 
brengen.  
 De reikwijdte van de hier gepresenteerde aanpak gaat vooralsnog niet verder dan het 
regionale en lokale schaalniveau. Het is nog niet duidelijk of de aanpak op hogere schaalniveaus, 
bijvoorbeeld op provinciaal of landelijk niveau, ook toepasbaar is.  
 De KDO-aanpak hangt nauw samen met de planning van regionale ontwikkelingen, zoals die 
plaatsvinden in West-Europa in het algemeen en in Nederland in het bijzonder (zie bijvoorbeeld 
Faludi en Van der Valk, 1994). Is zij toepasbaar in situaties waarin een kleine groep betrokkenen een 
overweldigende macht heeft om de besluitvorming te beïnvloeden en partijen van tafel te weren? In 
zo’n geval kan geen sprake zijn van breed gedragen ontwikkelingen in het landgebruik, omdat de 
wensen van andere partijen niet serieus worden genomen. De procedure kan in zulke gevallen beter 
niet worden gebruikt. 
 We zijn niet ingegaan op strategieën voor sturing, het ontwerpen van plannen, het uitvoeren 
van plannen of het in de tijd volgen van de effecten van de plannen. Deze aspecten van planning en 
besluitvorming zijn even belangrijk als de voorbereidende verkenningsronde. Het weglaten ervan 
kan resulteren in wat De Groot (1992) ‘naïef rationalisme’ noemt: het geloof dat het volgen van de 
juiste procedure vanzelf zal leiden tot rationele strategieën en plannen. Het gebruik van een 
procedure voor informatievoorziening garandeert natuurlijk niet dat die informatie goed zal worden 
gebruikt in de besluitvorming. Bovendien kan het wel eens zeer moeilijk, zo niet onmogelijk blijken 
om ontwikkelingen tegelijkertijd democratisch (door de betrokkenen aan tafel) en rationeel (gegeven 
de duurzaamheidvraagstukken ) in een ‘gewenste’ richting te sturen. 
De Groot (1992) geeft een aantal manieren om dit probleem te voorkomen. De eerste is in de 
hiervoor besproken procedure opgenomen, namelijk door te streven naar de participatie van zowel 
beleidsuitvoerders als van vertegenwoordigers van de betrokken private partijen. De consequenties 
van de verzamelde informatie en keuzen kunnen daardoor minder gemakkelijk uit de weg worden 
gegaan (Ter Keurs en Meelis, 1986). De tweede manier – een debat over de keuzevrijheden en 
keuzebeperkingen in de besluitvorming – is ook in de procedure, namelijk in de startfase, 
opgenomen. Een andere hulpmiddel is om bij regionale verkenningen vanaf het begin al lopende 
uitvoeringsprojecten die zijn gericht op duurzaam milieugebruik, te adopteren, en te gebruiken als 
voorbeelden in de verkenning: een combinatie van denken, ontwerpen en doen. 
 Een van de fundamenten van een debat over duurzaam landgebruik is dat daarin rekening 
wordt gehouden met alle waarden die in het geding zijn, alle beschikbare hulpbronnen te 
inventariseren en alle mogelijke manieren te doordenken om die hulpbronnen te gebruiken. Maar kan 
zo’n veelomvattende eis worden volgehouden in echte besluitvormingssituaties? Is zij niet in strijd 
met de noodzaak om beslissingen te nemen, of er nu wel of niet genoeg informatie beschikbaar is? 
Soms moeten er onmiddellijk knopen worden doorgehakt, zoals in het geval van een ramp. Maar 
zelfs als we noodgevallen buiten beschouwing laten, moeten er voortdurend beslissingen genomen 
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worden om de planningsprocessen op gang te houden. Als gevolg daarvan bleek bij de KDO-aanpak 
in Winterswijk dat de beslissers geneigd waren de verkenning van de kansen voor ontwikkeling te 
simplificeren door slechts te kiezen voor een beperkt aantal grondgebruikprocessen die leiden tot een 
combinatie van nieuwe landgebruikactiviteiten. Dit zou de verkenning van kansen in gevaar kunnen 
brengen. Hoe ver kan de informatievoorziening worden vereenvoudigd zonder dat de essentie van 
het idee van duurzaam landgebruik verloren gaat? Gesteld kan worden dat de antwoorden in feite 
door de betrokkenen zelf gezocht moeten worden in de praktijk. Recente toepassingen van de 
methode in onder meer de IJsselzone bij Zwolle (zie www.buurtschapzwolle.nl) laten zien dat de 
partijen daar zelf heel goed toe in staat zijn. De sleutel tot succes is daarbij het combineren van 
denken en doen. Dat wil zeggen naast het verkennen van de mogelijkheden voor duurzame 
ontwikkeling (denken) tegelijk zo snel mogelijk starten van  concrete uitvoeringsprojecten (doen). 
Dat bindt de partijen, schept vertrouwen, kweekt enthousiame en versnelt het 
gebiedsontwikkelingsproces.     
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